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SDE met toekomst
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* Marjolein Dieperink is advocaat bij Houthoff Buruma te 
Amsterdam en als onderzoeker verbonden aan de afdeling 
staats- en bestuursrecht van de Vrije Universiteit Amster-
dam. Dit artikel is afgerond per 1 november 2012. Reacties 
zijn welkom via m.dieperink@houthoff.com.
1. De verplichting om in 2020 14% van het bruto eindver-
bruik van energie te betrekken uit hernieuwbare energie-
bronnen volgt uit art. 3, lid 1, jo. bijlage 1 van de Europese 
richtlijn ter bevordering van het gebruik van energie uit 
hernieuwbare bronnen (2009/28/EG). Volledigheidshalve 
zij vermeld dat in het regeerakkoord ‘Bruggen Slaan’ d.d. 
29 oktober 2012 wordt gesproken van een 16%-doelstel-
ling. In dit artikel wordt uitgegaan van de richtlijnverplich-
ting van 14%.
2. Onder (bronnen van) hernieuwbare energie wordt verstaan: 
wind, zonne-energie, aardwarmte, omgevingswarmte, os-
mose, golfenergie, getijdenenergie, waterkracht, biomassa, 
stortgas, rioolwaterzuiveringsgas en biogas; zie art. 1, lid 
1, onder a, van het Besluit stimulering duurzame energie-
productie (hierna: Besluit SDE).
3. Binnen het bestek van dit artikel wordt onder de SDE-rege-
ling verstaan: het Besluit SDE, de Kaderwet EZ-subsidies 
(hierna: Kaderwet), de Regeling aanwijzing categorieën 
duurzame energieproductie 2012 (hierna: Aanwijzings-
regeling), de Algemene uitvoeringsregeling stimulering 
duurzame energieproductie (hierna: Uitvoeringsregeling), 
de Regeling vaststelling correcties voorschotverlening 
duurzame energieproductie 2012 en de Regeling wind op 
zee 2009. Andere subsidieregelingen, zoals de Subsidiere-
geling energie en innovatie en de Regeling openstelling en 
subsidieplafonds (met betrekking tot wind op zee projec-
ten), blijven buiten beschouwing.
4. Sinds 2011 wordt de SDE-regeling aangeduid als SDE+. 
In dit artikel wordt kortheidshalve gesproken over de SDE, 
onder meer omdat het gaat om verbeteringen die zouden 
kunnen worden doorgevoerd in het Besluit SDE. Het 
Besluit SDE vormt vanaf 2008 de grondslag voor SDE-
subsidiëring.
5. In het regeerakkoord ‘Bruggen Slaan’ d.d. 29 oktober 2012 
is aangekondigd dat het budget wordt verhoogd.
6. Rabobank Industry Note # 320 (June 2012), An Outlook 
for Renewable Energy in The Netherlands; The Next 
Investment Wave. Zie in dit verband ook het ING-rapport 
(d.d. 14 september 2011), hernieuwbare energie in Neder-
land tot 2020; investeringskansen voor de energietransitie 
naar een koolstofarme economie.
7. De term ‘leveranciersverplichting’ wordt onder meer ge-
bruikt in het Energierapport 2011 en Kamerstukken. In de 
praktijk zijn ook andere termen in omloop, zoals de term 
‘Verplicht Aandeel Duurzaam’.
8. De investeringsbereidheid wordt negatief beïnvloed door 
het grote aantal beleidswijzigingen dat met de jaren is 
doorgevoerd. De SDE+ geldt vanaf 2011. Per 2008 is de 
SDE ingevoerd. Daarvoor was, vanaf 2003 tot 2006, de 
MEP-regeling (hetgeen staat voor de ministeriële rege-
ling Milieukwaliteit electriciteitsproductie) van kracht. 
De MEP-regeling is in 2003 in de plaats gekomen van de 
In 2020 moet 14% van het bruto eindgebruik van ener-
gie afkomstig zijn van hernieuwbare energiebronnen.1 
Om deze doelstelling te halen, dienen vooral marktpar-
tijen nieuwe productie-installaties voor hernieuwbare 
energie te realiseren.2 Overheidsondersteuning is daarbij 
(nog) essentieel. De hernieuwbare-energieproductie 
wordt daarom gesubsidieerd op grond van de SDE+-
regeling (hierna ook: SDE).3,4 In 2012 is daarvoor een 
budget ad EUR 1,7 miljard beschikbaar gesteld.5 In dit 
artikel staat die SDE centraal. Invalshoek daarbij is dat 
de SDE mogelijk ontoereikend is om de 14%-doelstelling 
te behalen, hetgeen in een aantal publicaties en recen-
telijk ook door de Rabobank is geconcludeerd.6 Om die 
reden wordt verkend hoe de SDE kan worden verbeterd. 
Daarnaast wordt onderbouwd welke voordelen de SDE 
heeft ten opzichte van een leveranciersverplichting, dat 
wil zeggen een verplichting dat van de aan eindafnemers 
geleverde energie, tenminste een bepaald aandeel (in %) 
duurzaam moet zijn geproduceerd.7
1.inleiding en opbouw
De Nederlandse overheid stimuleert de productie van her-
nieuwbare energie door middel van SDE-subsidies, om zo 
de 14%-doelstelling voor hernieuwbare energie te realise-
ren. Of die doelstelling daadwerkelijk wordt gerealiseerd, 
kan de overheid evenwel slechts indirect beïnvloeden. De 
SDE ondersteunt namelijk ‘slechts’ marktinitiatieven. Zij re-
gelt geen verplichting om de daarmee gesubsidieerde in-
stallaties daadwerkelijk te bouwen en exploiteren. Dat is in-
herent aan het subsidie-instrument. Niettemin wordt het 
investeringsklimaat voor productie-installaties in een be-
langrijke mate door de SDE-regeling bepaald. Duidelijkheid 
omtrent de (omvang en duur van) overheidsfinanciering van 
hernieuwbare energie-investeringen zal immers de investe-
ringsbereidheid van marktpartijen in belangrijke mate bepa-
len.8 Zulke bereidheid is essentieel om de 14%-doelstelling 
daadwerkelijk te halen.
Om de 14%-doelstelling te halen, is het voorts van belang 
dat SDE-subsidies worden toegekend aan installaties die 
daadwerkelijk worden gebouwd. Weliswaar kan binnen het 
bestek van een subsidie-instrument geen verplichting tot re-
alisatie van een installatie of productie met die installatie 
worden opgelegd, dat laat onverlet dat het realiteitsgehalte 
van een installatie zowel voorafgaand aan als na de subsidie-
verlening kan en zou moeten worden beoordeeld. Immers, 
subsidieverstrekking aan een onrealistisch project leidt di-
rect tot subsidieweigering aan andere (wel-realistische) pro-
jecten. In dit opzicht kan de SDE-regeling worden verbe-
terd. In dit artikel wordt een aantal concrete voorstellen voor 
verbetering van de SDE uitgewerkt. Ten eerste komt aan de 
orde hoe met een andere beoordelingswijze van SDE-aan-
vragen strenger kan worden getoetst op het realiteitsgehalte 
van een project, alvorens subsidie wordt verstrekt. Ten twee-
de wordt ingegaan op de monitoring van een gesubsidieerd 
project in de bouwfase. Hiernaast wordt de SDE afgezet te-
gen de leveranciersverplichting. De leveranciersverplichting 
wordt namelijk, onder meer in het Energierapport 2011 en in 
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Kamerstukken, gezien als een alternatief voor de SDE. De 
bouw en exploitatie van nieuwe productie-installaties kan 
met beide instrumenten worden gestimuleerd.
De in dit artikel besproken mogelijke verbeteringen van de 
SDE hebben gemeen dat strenger wordt bezien of een pro-
ject terecht een greep uit de beschikbare subsidiepot doet. 
Het beschikbaar stellen van een groter subsidiebudget valt 
buiten het bereik van dit juridische artikel. Dat vergt im-
mers een politiek-bestuurlijke afweging. Dat geldt ook voor 
het maken van andere beleidskeuzen ten aanzien van bepaal-
de productiemethoden, zoals de vraag of (op de lange ter-
mijn) moet worden ingezet op biomassa.9 Dit laat overigens 
onverlet dat maatregelen als een groter budget of andere be-
leidskeuzen van (grote) waarde kunnen zijn voor het beha-
len van de 14%-doelstelling.
Dit artikel beschrijft de SDE-regeling in de volle breed-
te, dat wil zeggen alle daardoor gesubsidieerde bronnen van 
hernieuwbare energie. Echter, omwille van de omvang zijn 
de voorbeelden beperkt tot fotovoltaïsche zonnepanelen 
(hierna: zon-PV) en (offshore en onshore) windturbinepar-
ken. Deze installaties duidt de Rabobank als de best geposi-
tioneerde technologieën bij een volgende investeringshaus-
se.10,11
Hierna wordt eerst de SDE-regeling op hoofdlijnen beschre-
ven (§ 2). Vervolgens wordt de SDE-regeling in een breder 
perspectief geplaatst (§ 3). In dat verband wordt de SDE ge-
typeerd als behorend tot het faciliterend overheidsbeleid en 
worden enkele implicaties van de toepasselijkheid van de 
Algemene wet bestuursrecht (hierna: Awb) aan de orde ge-
steld. In § 4 komen achtereenvolgens de verbeteringsmoge-
lijkheden aan de orde. In § 5 wordt de SDE vergeleken met 
de leveranciersverplichting. § 6 bevat een afsluiting en con-
clusie.
2. SDE op hoofdlijnen
2.1 Verlening, bevoorschotting en vaststelling
De SDE is een exploitatiesubsidie, dat wil zeggen dat niet 
de bouw van een productie-installatie, maar de productie 
van energie met die installatie wordt gesubsidieerd. Indien 
subsidie wordt toegekend, betaalt de overheid pas subsidie-
gelden uit vanaf het moment dat de installatie energie produ-
ceert en invoedt op het net. De bouw van een productie-in-
stallatie geschiedt aldus voor eigen rekening en risico van de 
initiatiefnemer. Wel zal een initiatiefnemer in een zo vroeg 
mogelijk stadium van de projectontwikkeling en in ieder ge-
val voordat hij met de bouw begint (willen) beschikken over 
een positief subsidiebesluit. Daartoe kan hij bij Agentschap 
NL een (ontvankelijke) SDE-subsidieaanvraag indienen. De 
eisen waaraan zo’n aanvraag moet voldoen volgen uit de 
SDE-regeling.
Het Besluit SDE regelt voor welke bronnen subsidie kan 
worden verkregen. Deze bronnen worden onderverdeeld in 
hernieuwbare elektriciteit, hernieuwbaar gas en hernieuwba-
re warmte. Hernieuwbare warmte is pas in 2012 toegevoegd 
aan de SDE. Binnen het bestek van de SDE concurreren de 
verschillende technieken met elkaar om subsidie. Zo concur-
reert windenergie om subsidie met productie-installaties als 
geothermie, biomassa, zon-PV, etc. Daarbij heeft de goed-
koopste techniek de grootste kans op subsidie. In 2012 vindt 
deze concurrentie plaats om een deel te krijgen van het tota-
le SDE-subsidiebudget van EUR 1,7 miljard.12
Het Besluit SDE bepaalt voorts dat het subsidiebudget wordt 
verdeeld op basis van het first come, first served principe.13 
Daartoe wordt ieder jaar bepaald in welke periode ontvan-
kelijke subsidieaanvragen kunnen worden ingediend. Ver-
volgens worden die aanvragen gerangschikt en verleend op 
basis van de volgorde van ontvangst van de (volledige) aan-
vragen. Per techniek is geregeld vanaf welke datum een 
(ontvankelijke) aanvraag kan worden ingediend.14 In het to-
taal zijn vijf aanvraagfases geregeld. Goedkopere technie-
ken hebben een grotere kans op subsidie, omdat daarvoor in 
een eerdere fase een ontvankelijke aanvraag kan worden in-
gediend.15
Op een subsidieaanvraag moet in beginsel binnen 13 we-
ken een besluit worden genomen.16 Deze termijn kan met 
13 weken worden verlengd. Indien de aangevraagde subsi-
die wordt toegekend, wordt daartoe door Agentschap NL - 
namens de minister van EZ - een subsidieverleningbeschik-
king afgegeven. De subsidie wordt verstrekt gedurende 15 
jaar waarin de installatie wordt geëxploiteerd.17 Na subsidie-
verlening deelt Agentschap NL aan de garantiebeheerinstan-
vrijstelling van de Regulerende Energiebelasting.
9. 79% van het in 2011 met SDE gesubsidieerde vermogen 
bestond uit biomassa, waarvan 90% bestond uit groen 
gas of opgewaardeerd biogas, Rabobank, a.w., p. 5. Zie 
omtrent de SDE-regeling voor biogas § 4.2.2 van D.G. 
Tempelman, ‘Groen (als) gas; Een analyse van de groen-
gasketen’, in NTE 2012, p. 119.
10. Naast wind op zee, wind op land en zon-PV merkt de Ra-
bobank op dat een breder gebruik van (het bijstoken van) 
biomassa ook is vereist om de 14%-doelstelling te berei-
ken. Daarbij wordt de kanttekening geplaatst dat nog valt 
te bezien in welke mate dit een juiste lange-termijnkeuze 
is, Rabobank, a.w., p. 1 en p. 6.
11. Benadrukt zij dat zon-PV volgens het Rabobank-rapport 
niet noodzakelijkerwijs onderdeel uitmaakt van de SDE, 
Rabobank, a.w., p. 6.
12. Art. 2, lid 1, van de Aanwijzingsregeling. Voorheen werden 
voor subsidiabele categorieën van installaties eigen sub-
sidiebudgetten vastgesteld. Thans wordt gewerkt met één 
subsidieplafond, zie ook Kamerstukken II 2011/12, 31 239, 
nr. 125.
13. Art. 2, lid 2, van de Aanwijzingsregeling. Zie ook art. 58, 
lid 1, van het Besluit SDE.
14. Daarbij worden specifieke eisen gesteld aan de verschil-
lende technieken. Zo geldt voor zon-PV het vereiste van 
een grootverbruikersaansluiting; zie art. 28, lid 1, van de 
Aanwijzingsregeling.
15. Volledigheidshalve zij vermeld dat sinds 2011 de zoge-
noemde vrije categorie wordt onderkend. Ondernemers 
die goedkoper kunnen (of willen) produceren dan het be-
rekende basisbedrag voor de desbetreffende productieme-
thode hebben via de vrije categorie vroegtijdig toegang tot 
de SDE-regeling; zie onder meer Kamerstukken II 2010/11, 
31 239, nr. 144, p. 3.
16. Art. 57 van het Besluit SDE.
17. De duur van de subsidie is per productie-installatie afzon-
derlijk geregeld in de Regeling aanwijzing categorieën 
duurzame energieproductie 2012. Voor windenergie volgt 
de duur van 15 jaar uit de art. 15, lid 1, 20, lid 1, 25, lid 1, 
van de Aanwijzingsregeling. Voor zon-PV staat de 15 jaar 
in de art. 29, lid 1, van de Aanwijzingsregeling. Voor som-
mige productie-installaties, zoals hernieuwbaar gas, is een 
subsidieduur van 12 jaar geregeld. Ook komt een subsidie-
duur van 5 jaar voor.
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tie - CertiQ - de locatiegegevens en EAN-code van de des-
betreffende installatie mee.18
Vervolgens moet de productie-installatie binnen een termijn 
van, in beginsel, vier jaar worden gebouwd en in gebruik 
worden genomen, hetgeen plaatsheeft door invoeding op het 
net. CertiQ dient vervolgens aan Agentschap NL aan te ge-
ven voor hoeveel kWh garanties van oorsprong zijn ver-
strekt.19 Verder dient de producent een rekening bij CertiQ 
te openen.20 Pas daarna en mede op basis van de garanties 
van oorsprong wordt, na afloop van een kalenderjaar waar-
in energie is geproduceerd, maandelijks een voorschot uit-
betaald.21 Pas na afloop van de 15 jaar waarvoor subsidie is 
verleend, wordt de subsidie vastgesteld.
Omwille van een bespreking van de verbeteringsmogelijk-
heden van de SDE-regeling in § 4 wordt hierna ingegaan op 
de punten waarop het Agentschap NL een SDE-aanvraag 
toetst (§ 2.2) en op de verplichtingen van de producent 
waaraan subsidie is verleend (§ 2.3).
2.2 Beoordeling van de aanvraag
Bij de beoordeling van een subsidieaanvraag worden, in wil-
lekeurige volgorde, de navolgende punten betrokken; op de 
vragen die binnen het bestek van dit artikel in het bijzonder 
van belang zijn, wordt een toelichting gegeven:
a. Heeft de initiatiefnemer de aanvraag op tijd inge-
diend?
b. Is het voorgeschreven aanvraagformulier gebruikt?
c. Is voor de installatie niet eerder subsidie verleend?
d. Past de aanvraag binnen het subsidieplafond?
e. Is de initiatiefnemer grondeigenaar of heeft hij toe-
stemming van de grondeigenaar?22
f.  Beschikt de initiatiefnemer over de vereiste vergun-
ningen?  
Op het moment dat de SDE-aanvraag wordt inge-
diend, moeten de vereiste vergunningen zijn verkre-
gen.23 In het bijzonder gaat het om de omgevingsver-
gunning, de watervergunning, de vergunning op grond 
van de Wet beheer rijkswaterstaatswerken en/of de 
vergunning op grond van de Mijnbouwwet. Dit ver-
gunningvereiste is onder meer opgenomen om meer 
zekerheid te verkrijgen omtrent de realisatie van het 
aangevraagde project.24 Als een vergunning niet is 
verkregen ten tijde van de subsidieaanvraag, moet die 
aanvraag worden afgewezen. Dat volgt met zoveel 
woorden uit het Besluit SDE en is door het College 
van Beroep voor het bedrijfsleven (hierna: CBB) be-
vestigd in zijn uitspraak van 18 november 2011.25 Het 
is niet vereist dat deze vergunningen ten tijde van de 
aanvraag onherroepelijk zijn. Eventuele bestuursrech-
telijke bezwaar- en (hoger) beroepsprocedures tegen 
een vereiste vergunning staan dus niet in de weg aan 
het indienen van een ontvankelijke subsidieaanvraag.
g. Bestaat voldoende vertrouwen in de economische 
haalbaarheid van de installatie?  
Volgens het Besluit SDE kan worden verplicht tot het 
bijvoegen van een financiële onderbouwing bij de aan-
vraag.26 De aanvraagformulieren (voor windenergie 
en zon-PV) eisen een opgave van de investeringskos-
ten en het aandeel eigen vermogen in de totale inves-
teringskosten.27 Het gaat hierbij om de totale investe-
ringskosten om de installatie gebruiksklaar te maken, 
inclusief de kosten voor de netaansluiting. Deze on-
derbouwing is van belang voor de beoordeling van de 
financiële haalbaarheid van de installatie door Agent-
schap NL. Als onvoldoende vertrouwen bestaat in de 
economische haalbaarheid moet een subsidieaanvraag 
worden afgewezen.28 Omtrent de wijze van beoorde-
ling van de economische haalbaarheid bestaan binnen 
de SDE geen vast beleid of beleidsregels (in de zin 
van de art. 1:3, lid 4, en 4:81 e.v. Awb).
h. Wordt de installatie tijdig geëxploiteerd?  
De SDE-regeling regelt per type installatie binnen 
hoeveel jaar na subsidieverlening ingebruikname moet 
plaatsvinden.29 Op het moment van subsidieverle-
ning wordt beoordeeld of mag worden verwacht dat 
de installatie ook binnen de voorgeschreven maxima-
le termijn in werking is. Daartoe dient de aanvrager 
een uitgewerkt tijdschema met betrekking tot de inge-
bruikname van de installatie op te geven.30 In dit tijd-
schema moet de opdrachtverstrekking aan de (bouw)
aannemers en leveranciers, de startdatum van de 
bouw, de aanvangsdatum van de productie en de start 
van de subsidieperiode zijn aangegeven. Als een tijdi-
ge exploitatie niet aannemelijk is, moet de subsidie-
aanvraag worden afgewezen.31
18. Art. 13 van de Uitvoeringsregeling. Benadrukt zij dat deze 
bepaling uitsluitend ziet op hernieuwbare elektriciteit.
19. Krachtens art. 74 van de Elektriciteitswet 1998 toont een 
garantie van oorsprong bij uitsluiting aan dat de daarop 
gegeven hoeveelheid elektriciteit op duurzame wijze is op-
gewekt. Zie ook de definitie in art. 2, sub j, van de eerder 
genoemde richtlijn.
20. Art. 66, lid 2, van het Besluit SDE.
21. Art. 67, lid 1, en 68 van het Besluit SDE en art. 8, lid 1, en 
9 van de Uitvoeringsregeling.
22. De toestemming moet ten minste zijn verkregen op het 
moment dat de subsidieaanvraag wordt ingediend; zie art. 
2, lid 4, van de Aanwijzingsregeling. Voor zon-PV moet de 
initiatiefnemer, als hij geen eigenaar is, een toestemmings-
verklaring van de eigenaar bij de aanvraag voegen.
23. Art. 59, lid 1, aanhef en onder d, van Besluit SDE.
24. Zie de Nota van Toelichting bij art. 56 van het Besluit 
SDE, Stb. 2007, 410, p. 40 – 41.
25. CBB 18 november 2011 (AWB 11/954), JB 2012/20 en AB 
2012/109 m.nt. W. den Ouden.
26. Art. 56, lid 2, onder e, van het Besluit SDE.
27. Onderdeel 10 van het aanvraagformulier, bijlage 4, respec-
tievelijk bijlage 5 van de Aanwijzingsregeling.
28. Art. 59, lid 1, onder c, van het Besluit SDE.
29. Art. 59, lid 1, onder b, van het Besluit SDE regelt een 
termijn van in beginsel vier jaar. Art. 61, lid 1, van het Be-
sluit SDE regelt dat daarvan kan worden afgeweken. Voor 
windenergie op land en in een meer wordt deze termijn in 
de art. 15, lid 2, en art. 20, lid 1, van de Aanwijzingsrege-
ling op vier jaar bepaald. Voor offshore wind bedraagt deze 
termijn op grond van art. 25, lid 2, van de Aanwijzings-
regeling vijf jaar. Voor zonne-energie bedraagt de termijn 
drie jaar; zie art. 29, lid 2, van de Aanwijzingsregeling.
30. Dit volgt uit art. 56, lid d, onder d, van het Besluit SDE, 
de desbetreffende aanvraagformulieren als gevoegd bij de 
Aanwijzingsregeling en art. 2 van de Uitvoeringsregeling. 
De aanvrager dient de beoogde datum van totstandkoming 
van de bouwovereenkomst op te geven, de beoogde start-
datum van de bouw, de beoogde startdatum van de exploi-
tatie en de beoogde startdatum van de subsidie-uitkeringen.
31. Art. 59, lid 1, onder b, van het Besluit SDE.
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2.3 Verplichtingen van de producent
Op de producent kunnen, onder meer, de navolgende ver-
plichtingen rusten:32
a. De installatie moet zo spoedig mogelijk in gebruik 
worden genomen.33 Zoals reeds in § 2.2 (onder h) ver-
meld, is voor iedere productiemethode een maximale 
termijn voor ingebruikname geregeld.
b. De productie-installatie moet overeenkomstig de aan-
vraag worden gebouwd.34
c. Voor projecten met een budgetbeslag van meer dan 
EUR 400 miljoen moet een bankgarantie ter grootte 
van 2% van de maximale subsidie worden gesteld. Bij 
een budgetbeslag boven EUR 400 miljoen wordt de 
subsidie verleend onder de opschortende voorwaarde 
dat een uitvoeringsovereenkomst wordt ondertekend.35 
Deze uitvoeringsovereenkomst moet binnen zes we-
ken na de subsidieverleningbeschikking tot stand zijn 
gekomen.36 Een modeluitvoeringsovereenkomst is als 
bijlage 1 gevoegd bij de Aanwijzingsregeling. Art. 2 
van dat model regelt de bankgarantie ter grootte van 
2% van de maximale subsidie.
d. Binnen een jaar na de subsidieverleningbeschikking 
moeten contracten met de (bouw)aannemers en leve-
ranciers worden gesloten.37
e. Tijdens de bouwfase moet jaarlijks worden gerappor-
teerd over de voortgang.38
f. Indien voor de installatie nog een andere subsidie 
wordt verstrekt, heeft de producent de verplichting om 
de investeringskosten op te geven binnen een jaar na 
de start van de exploitatie.39
3. Plaatsbepaling van de SDE
3.1 Markt is initiatiefnemer
In het grondbeleid wordt een onderscheid gemaakt tussen 
actief en faciliterend overheidsoptreden.40 Dit onderscheid 
is eveneens nuttig ten behoeve van de typering van de po-
tentiële overheidsrol bij de realisatie van hernieuwbare-ener-
gieprojecten en de duiding van de overheidsrol bij de SDE. 
Het maakt onder meer duidelijk waarom de SDE en de leve-
ranciersverplichting kunnen worden gezien als elkaars alter-
natieven.
Van actief overheidsoptreden is bij uitstek sprake als de 
overheid grond aankoopt en vervolgens een marktpartij op-
dracht geeft tot de bouw van een productie-installatie. De 
opdrachtverlening valt dan onder het toepassingsbereik van 
de aanbestedingsregelgeving. Een dergelijk overheidshan-
delen is – althans was tot voorheen – vrij gebruikelijk bij de 
realisatie van woningbouw. Van actief overheidsoptreden is 
sprake als de overheid initiatiefnemer is van een bepaalde 
ontwikkeling. Ten gevolge daarvan draagt de overheid een 
bepaald ondernemersrisico, vergelijkbaar met de risico’s die 
marktpartijen doorgaans dragen. Ook concessieverlening re-
ken ik tot het actieve overheidsoptreden. Bij concessieverle-
ning vindt eveneens opdrachtverstrekking door de overheid 
plaats, maar verkrijgt de opdrachtnemer – met uitsluiting 
van anderen – een exclusief recht om de productie-installa-
tie te exploiteren.41,42
Bij publiek-private samenwerking heeft de overheid een 
minder actieve rol, in die zin dat overheid en marktpartijen 
gezamenlijk het initiatief nemen en (financieel) participeren 
in een project. Markt en overheid hebben dienaangaande een 
grote contractsvrijheid.43 De oprichting van een lokaal ener-
giebedrijf (waardoor tevens productie-installaties worden 
geëxploiteerd) is een voorbeeld van publiek-private samen-
werking in de energiesector.
Van faciliterend overheidsoptreden is sprake wanneer het 
initiatief tot een bepaalde ontwikkeling bij marktpartijen 
rust. De overheid zal dan niet optreden als risicodrager. Haar 
rol is beperkt tot het creëren van de wettelijke kaders waar-
binnen marktpartijen opereren. Zo behoort vergunningverle-
ning bij uitstek tot het faciliterende overheidsoptreden. Ook 
subsidieverlening is een vorm van faciliterend overheidsop-
treden. Met subsidieverlening ondersteunt de overheid een 
in het algemeen belang wenselijk marktinitiatief. De markt-
partij krijgt daartoe een aanspraak op financiële middelen 
om de gesubsidieerde activiteit te verrichten. Dit volgt met 
zoveel woorden uit de definitie van subsidie in de Awb.44 In-
dien in een subsidieverhouding een verplichting tot het rea-
liseren van de gesubsidieerde activiteit bestaat, is niet langer 
sprake van een subsidie, maar van (aanbestedingsplichtige) 
opdrachtverlening voor goederen of diensten.
Niet alleen de SDE, maar ook de leveranciersverplichting 
behoort tot het faciliterend overheidsoptreden. Zo’n ver-
plichting zou regelen dat van alle energie die aan eindafne-
mers wordt geleverd, tenminste een bepaald aandeel (in %) 
32. § 7 van het Besluit SDE en § 3 van de Uitvoeringsrege-
ling bevatten de verplichtingen van de producent. Deze 
paragraaf bevat een selectie van die verplichtingen.
33. Art. 61, lid 1, van het Besluit SDE.
34. Art. 62, lid 1, van het Besluit SDE. Van deze verplichting 
kan ontheffing worden verleend, zie hieromtrent bijvoor-
beeld CBB 12 oktober 2012, LJN BY0655.
35. Deze verplichting is ingevoerd per 2012. Zie ook Kamer-
stukken II 2011/12, 31 329, nr. 125, p. 7.
36. Art. 2, lid 5, van de Aanwijzingsregeling.
37. Zie art. 3, lid 1, van de Uitvoeringsregeling. Deze verplich-
ting lijkt geen rekening te houden met de situatie dat een 
subsidie voor een installatie van 125 MW of meer onder de 
opschortende voorwaarde van een staatssteuntoets wordt 
verleend, zie art. 4, lid 2, onder a, van het Besluit SDE.
38. Art. 3, lid 2, van de Uitvoeringsregeling.
39. Deze verplichting vloeit voort uit art. 3, leden 3 en 4, van 
de Uitvoeringsregeling. Zie hieromtrent ook de Beleidsre-
gels cumulatietoets steun in het kader van het Besluit SDE; 
Stcrt. 2011, nr. 22069 en Stcrt. 2012, nr. 20221.
40. Zie onder meer M.A.M. Dieperink, Verhandelbare ontwik-
kelingsrechten; grondbeleidsinstrument voor baatafroming 
en verevening, Den Haag: Instituut voor Bouwrecht 2010, 
p. 4 e.v.
41. Zie de definitie van concessieovereenkomsten voor werken 
en diensten in art. 1, onder l en m, van het Besluit aanbe-
stedingen speciale sectoren.
42. De realisatie en exploitatie van offshore windparken zal in 
de toekomst mogelijk volgens een concessiestelsel in de 
markt worden gezet, zie bijvoorbeeld Kamerstukken II 31 
239, nrs. 70 en 121.
43. Bepalingen die de contractsvrijheid beperken zijn, bijvoor-
beeld, art. 6.24, eerste lid, van de Wet ruimtelijke ordening 
en art. 122 van de Woningwet.
44. Art. 4:21 van de Awb definieert subsidie als de aanspraak 
op financiële middelen, door een bestuursorgaan verstrekt 
met het oog op bepaalde activiteiten van de aanvrager, 
anders dan als betaling voor aan het bestuursorgaan gele-
verde goederen of diensten.
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duurzaam moet zijn geproduceerd, zie hierna § 5. Ook bij 
een leveranciersverplichting blijft het initiatief tot de bouw 
en exploitatie van een productie-installatie berusten bij de 
markt. De overheid volstaat met het creëren van de wettelij-
ke kaders waarbinnen een marktmechanisme tot stand kan 
komen en functioneren. Bij een leveranciersverplichting 
gaat het concreet om de regulering van een prijscorrectie-
mechanisme, waarmee de zogenoemde onrendabele top van 
hernieuwbare-energieproductie kan worden afgedekt. Om-
dat zowel bij de SDE als bij de leveranciersverplichting het 
marktinitiatief voorop blijft staan, kunnen deze instrumen-
ten worden gezien als elkaars alternatieven.45 Om die re-
den wordt de SDE in § 5 vergeleken met de leveranciersver-
plichting.
3.2 Toepasselijkheid Awb
In § 3.1 is reeds ingegaan op de wettelijke definitie van het 
begrip subsidie. De SDE-subsidie valt binnen het toepas-
singsbereik van die definitie. De subsidietitel als opgenomen 
in art. 4:21 e.v. van de Awb is dan ook van toepassing op de 
SDE.46 Binnen het bestek van dit artikel zijn in het bijzon-
der drie onderdelen van die subsidietitel van belang.
Ten eerste bevat niet de SDE-regeling, maar de Awb de wei-
geringsgrond voor subsidieaanvragen die het subsidie- 
plafond overschrijden. Zoals opgemerkt in § 2.1, regelt de 
SDE-regeling een subsidieplafond. Dit subsidieplafond is 
structureel niet toereikend om alle aanvragen te honoreren. 
De (ontvankelijke, in de rangschikking opgenomen) aan-
vragen die het subsidieplafond overstijgen, worden afgewe-
zen op grond van art. 4:25, lid 2, van de Awb. Die bepaling 
regelt dat een subsidie moet worden geweigerd voor zover 
door verstrekking daarvan het plafond wordt overschreden.
Ten tweede regelt de SDE-regeling niet de intrekking van 
SDE-subsidies.47 De voor de SDE-subsidie toepasselijke in-
trekkingsgronden volgen mitsdien uit de art. 4:48 – 4:50 van 
de Awb. Zo regelt art. 4:48, lid 1, onder a, van de Awb de in-
trekking indien de gesubsidieerde activiteiten niet of niet ge-
heel hebben plaatsgevonden of zullen plaatsvinden. Indien 
een producent niet heeft voldaan aan zijn (in § 2.3 genoem-
de) verplichtingen, kan de subsidie worden ingetrokken op 
grond van art. 4:48, lid 1, onder b, van de Awb.
Ten derde biedt art. 4:36 van de Awb de bevoegdheid om 
privaatrechtelijke uitvoeringsovereenkomsten te sluiten. 
Dergelijke overeenkomsten bestaan naast de publiekrech-
telijke subsidiebesluiten. Art. 4:36, lid 2, van de Awb regelt 
dat in een subsidieovereenkomst kan worden bepaald dat 
de subsidieontvanger verplicht is de activiteiten te verrich-
ten waarvoor de subsidie is verleend, behoudens het geval 
dat een wettelijk voorschrift anders bepaalt of de aard van 
de subsidie zich daartegen verzet. Dit artikel is voor de SDE 
van belang, onder meer nu de SDE-regeling uitgaat van uit-
voeringsovereenkomsten bij subsidie van tenminste EUR 
400 miljoen.
4. Verbetering van de SDE
4.1 Tekortkomingen van de SDE
Omdat de SDE een exploitatiesubsidie is, worden financi-
ele middelen pas uitgekeerd vanaf het moment dat energie 
wordt geproduceerd en wordt ingevoed op het net, en daar-
voor garanties van oorsprong worden verstrekt. In de prak-
tijk worden niet alle installaties gerealiseerd waarvoor sub-
sidie is verleend. De Rabobank heeft geconcludeerd dat 
een substantieel deel van de installaties waaraan in de jaren 
2008 – 2010 subsidie is toegekend, niet in exploitatie wordt 
gebracht.48 Daarbij wordt opgemerkt dat (tot en met 201149) 
het merendeel van het SDE-budget is toegekend aan bio-
massa-projecten, waaronder biogas en groen-gasprojecten. 
Dienaangaande wordt geconstateerd dat een te lage subsidie 
is aangevraagd en verleend. Deze projecten zijn volgens de 
Rabobank niet economisch haalbaar en zullen daarom niet 
worden gerealiseerd.50 Meer in algemene zin wordt opge-
merkt op dat het subsidieniveau van de SDE dermate laag is, 
dat het moeilijk is om financiering aan te trekken.51
Installaties waaraan subsidie is verstrekt, leggen een beslag 
op het beschikbare subsidieplafond. Ten gevolge daarvan 
worden andere aanvragen dwingend geweigerd. Immers, art. 
4:25, lid 2, van de Awb regelt dat een aanvraag moet worden 
geweigerd, indien verlening daarvan leidt tot overschrijding 
van het subsidieplafond; zie § 3.2. Vanwege deze dwingende 
weigeringsgrond is het van groot belang dat subsidie alleen 
wordt toegekend aan realistische projecten. Immers, onrea-
listische projecten leggen ten onrechte een budgetbeslag en 
duwen realistische projecten uit de SDE. Weliswaar wordt 
de schatkist daardoor niet geraakt (subsidie wordt immers 
slechts uitbetaald als de installatie wordt geëxploiteerd), het 
realiseren van de 14%-doelstelling wordt wel in gevaar ge-
bracht. Geredeneerd vanuit die doelstelling is het zaak dat 
alleen realistische projecten een budgetbeslag leggen.
In een recente Kamerbrief gaat de minister van EL&I in op 
de bestaande mogelijkheden om te waarborgen dat alleen 
voor realistische installaties subsidie wordt verleend.52 De 
minister wijst op, enerzijds, de beoordeling van de economi-
sche haalbaarheid van een aanvraag en het sluiten van een 
uitvoeringsovereenkomst (met een boetebeding) ten tijde 
45. Het is overigens denkbaar dat het subsidie-instrument en 
de leveranciersverplichting gelijktijdig worden toegepast. 
Zo is het denkbaar dat, bij invoering van een leveranciers-
verplichting, duurdere technieken als wind op zee aanvul-
lend worden gestimuleerd, bijvoorbeeld door specifieke 
subsidiëring. Dergelijke combinaties van beide instru-
menten vallen buiten het bereik van dit artikel. Overigens, 
in het regeerakkoord staat dat de SDE+ mogelijk wordt 
gecombineerd met een leveranciersverplichting. Hoe dat 
zal worden vormgegeven, is nog niet bekend. 
46. Ook andere bepalingen van de Awb zijn van toepassing op 
de subsidierelatie krachtens de SDE-regeling. Zo regelt 
art. 4:5 van de Awb wanneer onvolledige subsidieaanvra-
gen zonder inhoudelijke beoordeling buiten behandeling 
mogen worden gesteld. In de SDE-praktijk wordt geregeld 
op dit artikel teruggevallen.
47. Uitzondering hierop vormt art. 7 van de Kaderwet, waarin 
de intrekking op grond van gedragsrechtelijke verplichtin-
gen wordt geregeld.
48. Rabobank, a.w., p. 4 (figuur 6).
49. Zoals reeds opgemerkt, kan per 2012 SDE-subsidie wor-
den verkregen voor hernieuwbare warmte. Uit het over-
zicht van Agentschap NL van de SDE-subsidieverstrekking 
per 15 oktober 2012 volgt dat ruim het merendeel van het 
beschikbare budget ad EUR 1,7 miljard is toegekend aan 
hernieuwbare-warmte (en WKK), zie http://www.agent-
schapnl.nl/content/stand-van-zaken-sde-15-oktober-2012. 
Daarbij zij aangetekend dat volgens het geraadpleegde 
overzicht nog niet het volledige budget is uitgegeven.
50. Rabobank, a.w., p. 5.
51. Rabobank, a.w., p. 6.
52. Kamerstukken II 2011/12, 31 239, nr. 138.
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van de subsidieverlening. Anderzijds gaat het om de intrek-
king van verleende subsidies bij onvoldoende voortgang van 
de bouwfase en wanneer een installatie niet tijdig wordt ge-
exploiteerd.53
Om ervoor te zorgen dat alleen realistische aanvragen een 
beslag leggen op het subsidiebudget is het inderdaad van be-
lang dat zowel voorafgaand aan als na subsidieverlening het 
realiteitsgehalte van een installatie wordt bezien. Ik meen 
evenwel dat de door de minister genoemde mogelijkheden 
daarvoor onvoldoende zijn. In de navolgende subparagrafen 
zet ik dat uiteen en doe ik concrete voorstellen om de SDE-
regeling te verbeteren.
4.2 Betere toetsing van de economische  
haalbaarheid bij subsidieverlening
Om te bewerkstelligen dat uitsluitend voor realistische in-
stallaties SDE-subsidie wordt verleend, wordt de economi-
sche haalbaarheid bij toetsing van de subsidieaanvraag be-
oordeeld. In § 2.2 is onder g aan de orde gesteld dat een 
SDE-aanvraag wordt geweigerd indien onvoldoende ver-
trouwen bestaat in de economische haalbaarheid. Op zich is 
deze weigeringsgrond dwingend gesteld: bij onvoldoende 
vertrouwen in de economische haalbaarheid, moet de sub-
sidie worden geweigerd. Echter, wat onder ‘(on)voldoende 
vertrouwen in de economische haalbaarheid’ wordt verstaan, 
is niet nader in de SDE-regeling genormeerd. Het gaat aldus 
om een vage norm. Deze norm wordt niet ingevuld door, 
bijvoorbeeld, een beleidsregel in de zin van art. 1:3, lid 4, 
van de Awb. Agentschap NL heeft bijgevolg beleids- en be-
oordelingsvrijheid.
Vanuit het besef dat de SDE bij uitstek een schaarse sub-
sidie is, is het voorstelbaar dat krachtens het Besluit SDE 
precieze(re) eisen worden gesteld aan hetgeen al dan niet 
wordt verstaan onder (on)voldoende vertrouwen in de eco-
nomische haalbaarheid.54 Immers, een onzorgvuldige beoor-
deling hiervan en bijgevolg subsidiëring van een niet-haal-
baar project kan direct tot gevolg hebben dat een realistisch 
project vanwege overschrijding van het subsidieplafond 
wordt geweigerd.
Tegen deze achtergrond zou de SDE-regeling kunnen wor-
den verbeterd door ten tijde van de aanvraagbeoordeling de 
economische haalbaarheid van productie-installaties indrin-
gender te toetsen. Daartoe zou de aanvrager moeten wor-
den verplicht om in de aanvraag meer inzicht te bieden in de 
kosten en beoogde wijze van financiering, en de technische 
haalbaarheid.55 De totale investeringskosten en opgave van 
het percentage eigen vermogen in die kosten zijn daarbij in 
het algemeen onvoldoende. Hierbij zij benadrukt dat het Be-
sluit SDE een grondslag biedt om bij de aanvraag meer ge-
gevens te vragen. Op grond van art. 56, lid 2, onder e, van 
het Besluit SDE kan immers een financiële onderbouwing 
verplicht worden gesteld.
Indien een aanvrager wordt verzocht om een uitgebreide fi-
nanciële onderbouwing te verstrekken, zou daarnaast in be-
leid moeten worden neergelegd hoe de economische haal-
baarheid wordt beoordeeld. Dat verschaft duidelijkheid voor 
aanvragers en daarmee transparantie in de verdelingsproce-
dure. Tevens vormt de vastlegging in beleid een solide basis 
om aanvragen te weigeren vanwege onvoldoende vertrou-
wen in de economische haalbaarheid. Art. 4:82 van de Awb 
regelt immers dat ter motivering kan worden volstaan met 
een verwijzing naar een vaste gedragslijn die in een beleids-
regel is neergelegd.
Hiernaast borgt de SDE-regeling het realiteitsgehalte van 
een installatie door de eis dat de benodigde vergunningen 
op het moment van de aanvraag zijn verleend.56 De Rabo-
bank merkt op dat het vergunningvereiste belemmerend 
werkt vanwege de omvangrijke kosten die daarvoor moeten 
worden gemaakt, zonder dat zekerheid omtrent subsidiëring 
bestaat.57 Deze kosten bestaan bijvoorbeeld uit milieustu-
dies.58 Het vergunningvereiste vormt evenwel een bruikba-
re indicatie om te beoordelen of een installatie realistisch is. 
Ik zou daarom menen dat dat vereiste moet worden gehand-
haafd. Dat vereiste kan evenwel een minder zware belas-
ting worden voor initiatiefnemers indien de overheid duide-
lijker kaders biedt voor vergunningverlening. Met dat doel 
wordt momenteel gewerkt aan de inpassing van (grootscha-
lige) hernieuwbare energieprojecten in nationaal ruimtelijk 
beleid.59
Tot slot wordt in dit verband ingegaan op de uitvoerings-
overeenkomst; zie ook § 3.2. Indien een dergelijke over-
eenkomst is vereist, moet een producent binnen acht weken 
na inwerkingtreding van de subsidieverleningbeschikking 
een bankgarantie verstrekken.60 Daarmee wordt beoogd om 
het afzien van een project te ontmoedigen en dus een onno-
dig budgetbeslag uit te sluiten. De bankgarantie dient ter ze-
53. Overigens wijst de minister nog op de uitsluiting van een 
subsidieaanvraag ingeval voor dezelfde installatie binnen 
een periode van vijf jaren voorafgaand aan de aanvraag, 
reeds subsidie is verleend. Zie hieromtrent CBB 5 april 
2012, AB 2012/201 m.nt. M.A.M. Dieperink.
54. Van een schaarse subsidie is sprake als voor een groter 
bedrag aanvragen worden ingediend dan het beschikbare 
subsidieplafond, zie ook F.J. van Ommeren, W. den Ouden 
en C.J. Wolswinkel, ‘Schaarse publieke rechten; Wat Bard, 
Betfair en BNR met elkaar gemeen hebben’, NJB 2011, 
1470. Bij de verdeling van schaarse publieke rechten, 
wordt - onder druk van het Europese recht – een grotere 
mate van zorgvuldigheid van de overheid gevergd, onder 
meer om voldoende mate van mededinging te bieden. 
Ook in de reeds genoemde uitspraak van het CBB van 
18 november 2011 wordt acht geslagen op het feit dat 
subsidieaanvragen met elkaar concurreren (en de subsidie 
bijgevolg schaars is).
55. De technische haalbaarheid van een installatie dient niet 
alleen op grond van art. 59, lid 1, onder c, maar ook op 
grond van het bepaalde onder b van dat artikel te worden 
beoordeeld.
56. Zie de Nota van Toelichting bij art. 56 van het Besluit 
SDE, Stb. 2007, 410, p. 40 – 41.
57. Rabobank, a.w., p. 5. Dit wordt opgemerkt ten aanzien van 
onshore windprojecten, maar kan ook voor andere projec-
ten spelen.
58. Zo is, bijvoorbeeld, de oprichting van een windpark in het 
algemeen ten minste m.e.r.-beoordelingsplichtig en kan 
een passende beoordeling zijn vereist.
59. Zo wordt een rijksstructuurvisie voor wind op land en een 
rijksstructuurvisie voor de ondergrond voorbereid, Ka-
merstukken II 2011/12, 33 000 XIII, nr. 178. En ook: H.E. 
Woldendorp, ‘Ondergrondse regelingen opgediept (deel 
1)’, BR 2012/91.
60. Doorgaans treedt een subsidiebeschikking op grond van 
art. 3:40 van de Awb door bekendmaking in werking. Dat 
ligt anders indien goedkeuring van de Europese Commis-
sie in het kader van staatssteun is vereist, zie art. 4, lid 2, 
onder a, van het Besluit SDE.
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kerheid van de (contractuele) verplichting om de produc-
tie-installatie binnen de gestelde termijn te exploiteren en de 
daaraan gekoppelde boete ingeval daarin tekort wordt ge-
schoten.61 Daargelaten of de figuur van een kostenverhogen-
de bankgarantie zich wel verdraagt met het uitgangspunt zo 
min mogelijk subsidie per eenheid hernieuwbare energie te 
verstrekken, wijs ik erop dat het praktische effect van de uit-
voeringsovereenkomst niet groot zal zijn. Een uitvoerings-
overeenkomst is namelijk pas vereist bij een budgetbeslag 
van EUR 400 miljoen of hoger, terwijl het totale subsidiep-
lafond in 2011 EUR 1,7 miljard bedraagt. Zouden uitvoe-
ringsovereenkomsten worden gebruikt om structureel een 
onnodig budgetbeslag te voorkomen, dan zou daarvoor een 
lagere grens moeten worden bepaald. Belangrijk aandachts-
punt daarbij is dat uitvoeringsovereenkomsten niet de facto 
mogen verplichten tot de bouw van de installatie. Dan is im-
mers niet langer sprake van subsidieverlening binnen een fa-
ciliterend overheidsbeleid, maar van (aanbestedingsplichti-
ge) opdrachtverlening.62
4.3 Vinger aan de pols gedurende de bouwfase
Na de subsidieverlening heeft de producent de verplichting 
om de installatie binnen de kortst mogelijke termijn, maar in 
ieder geval binnen de wettelijk bepaalde termijn (zie § 2.2), 
in gebruik te nemen. Als de installatie niet binnen de wet-
telijk bepaalde termijn in gebruik wordt genomen, kan de 
subsidieverlening worden ingetrokken op grond van de al-
gemene intrekkingsbevoegdheid (in art. 4:48) van de Awb. 
Hieraan kleven de volgende nadelen.
Het is buitengewoon lastig om een subsidieverlening in te 
trekken wanneer weliswaar het vermoeden bestaat dat de in-
stallatie niet in gebruik zal worden genomen, maar de maxi-
male termijn voor het in gebruik nemen van de installatie 
nog niet is verstreken. Weliswaar rust op de producent de 
verplichting om binnen een jaar na de subsidieverlening op-
dracht te hebben verstrekt aan de bouwaannemer en/of leve-
ranciers63, verdere uitdrukkelijke verplichtingen om een be-
paalde voortgang in het bouwproces te hebben ontbreken. 
Evenmin bestaat een algemene verplichting om voor een be-
paalde datum met de bouw te beginnen. De eis om bouw-
contracten te sluiten is bovendien slechts een formele eis. Er 
worden geen materiële eisen gesteld, bijvoorbeeld wat be-
treft de voorwaarden waaronder de aannemingsovereen-
komst tot stand komt. Op deze punten zou de SDE-regeling 
kunnen worden verbeterd, om zo na subsidieverlening en 
gedurende het bouwproces de vinger aan de pols te kunnen 
houden en verleningsbeschikkingen in te trekken.
Indien subsidies geruime tijd na verlening worden ingetrok-
ken, zullen op dat moment de aanvragen die het plafond 
overstijgen op grond van art. 4:25, lid 2, van de Awb (on-
herroepelijk) zijn afgewezen. Bij het vrijvallen van budget 
vanwege het intrekken van verleningsbeschikkingen wor-
den deze aanvragen niet automatisch alsnog op volgorde van 
de rangschikking verleend. Het budget zal dan terugvloei-
en naar de algemene middelen. De achteraf onterechte wei-
geringen worden namelijk, bij mijn weten, in de praktijk 
niet op grond van gewijzigde feiten en omstandigheden in-
getrokken.64 Aldus worden aanvankelijk voor de hernieuw-
bare energieproductie gereserveerde middelen niet daaraan 
besteed. De SDE zou effectiever en rechtvaardiger worden 
indien achteraf onterecht geweigerde projecten alsnog een 
kans krijgen zodra ten onrechte geclaimd budget (door in-
trekking) vrijvalt. Daarvoor is niet eens een wijziging van de 
SDE-regeling, maar vooral een beleidswijziging vereist.
5. SDE en leveranciersverplichting  
vergeleken
5.1 Duiding van de leveranciersverplichting
Hiervoor is een aantal suggesties gedaan ter verbetering 
van de SDE, om zo met de SDE-regeling beter in staat te 
zijn om de 14%-doelstelling te realiseren. In deze paragraaf 
wordt bezien hoe in het licht van deze 14%-doelstelling de 
leveranciersverplichting, ten opzichte van de SDE, moet 
worden gewaardeerd.65 De leveranciersverplichting wordt 
immers geregeld genoemd als alternatief voor de SDE.66,67 
Ik bezie met name hoe de SDE, respectievelijk de leveran-
ciersverplichting zich verhoudt tot de behoefte aan een aan-
trekkelijk investeringsklimaat voor hernieuwbare-energie-
projecten, zie ook § 1.
Bij invoering van een leveranciersverplichting moet van de 
aan eindafnemers geleverde energie, tenminste een bepaald 
aandeel (in %) duurzaam zijn geproduceerd.68 Deze ver-
61. Zie de art. 1 en 2 van de modeluitvoeringsovereenkomst, 
bijlage 1 bij de Aanwijzingsregeling.
62. Overigens, het is mijns inziens niet zeker dat de thans 
geregelde contractuele verplichting om de installatie bin-
nen een bepaalde termijn te exploiteren kan worden gesteld 
in een subsidierelatie. Het is mogelijk verdedigbaar dat 
daarmee de facto sprake is van (aanbestedingsplichtige) 
opdrachtverstrekking voor de bouw van een productie-
installatie. Dat zou mede moeten worden bezien vanuit het 
oordeel van het Hof van Justitie van de EU in het arrest 
Müller (HvJ EU 25 maart 2010, zaak C-451/08). Hieraan 
zij ter illustratie toegevoegd dat onder de Regeling wind 
op zee 2009 geen contractuele verplichting tot exploitatie 
bestaat, maar een contractuele verplichting om voor een 
bepaalde datum met de bouw te beginnen, zie art. 2 van de 
daarbij behorende uitvoeringsovereenkomst.
63. Deze verplichting is vanaf 2011 in de SDE-regeling opge-
nomen. Ter onderbouwing is aangevoerd dat het onnodig 
reserveren van financiële middelen qua tijdsduur tot een 
minimum beperkt blijft, zie Stcrt. 2011, nr. 9427, p. 38.
64. Mijns inziens is het goed verdedigbaar dat indien een sub-
sidie uitsluitend is geweigerd op grond van art. 4:25, lid 2, 
van de Awb, het op een later moment vrijvallen van budget 
een nieuw gebleken feit of gewijzigde omstandigheid op-
levert, op grond waarvan de aanvankelijke weigering kan 
(en moet) worden ingetrokken. Vereist is dan wel dat de 
desbetreffende aanvraag krachtens de rangschikking voor 
honorering in aanmerking komt.
65. Volledigheidshalve zij vermeld dat niet zozeer de SDE, 
maar de SDE in combinatie met de opslag op de energiere-
kening voor hernieuwbare-energieproductie zal worden af-
gezet tegen de leveranciersverplichting. Vanaf 2013 zal de 
SDE worden betaald uit een opslag op de energierekening, 
zie Kamerstukken II 2011/12, 33 115. Door deze opslag 
worden de hogere opwekkingskosten van de hernieuwbare-
energieproductie direct voor rekening van de eindgebruiker 
gebracht.
66. Zie o.a. Kamerstukken II 2010/11, 31 239, nr. 136 en het 
Energierapport 2011, p. 27 e.v.
67. Volledigheidshalve zij gewezen op de art. 77d – 77f 
Elektriciteitswet 1998; zie ook Stb. 2003, 493 en Stb. 2003, 
506. Deze artikelen bieden een wettelijke grondslag voor 
een leveranciersverplichting, die bijgevolg bij AMvB kan 
worden ingevoerd.
68. De beschrijving van de leveranciersverplichting is hoofd-
zakelijk gebaseerd op Kamerstukken II 2010 – 2011, 31 
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plichting rust op energieleveranciers. Aldus creëert de leve-
ranciersverplichting op de markt voor hernieuwbare energie 
een vraag. In het bijzonder gaat het om een vraag naar certi-
ficaten die corresponderen met een bepaalde eenheid duur-
zaam geproduceerde energie.69
De leveranciersverplichting komt neer op de invoering van 
een systeem van verhandelbare rechten. De verhandelbare 
rechten zijn de certificaten ‘duurzaam geproduceerde ener-
gie’. Als gezegd, wordt op de markt voor deze certificaten 
de vraag (hoofdzakelijk) veroorzaakt door energieleveran-
ciers, die de wettelijke verplichting hebben om een bepaald 
aandeel van de totale afzet te laten bestaan uit hernieuwba-
re energie. Op de markt wordt het aanbod gecreëerd door 
producenten van hernieuwbare energie. Zij ontvangen cer-
tificaten in ruil voor hun hernieuwbare energieproductie. 
Door vraag en aanbod wordt de prijs van de certificaten op 
de markt bepaald. Bij de verkoop van hun certificaten, ont-
vangen de hernieuwbare-energieproducenten deze prijs. 
Hierdoor worden zij gecompenseerd voor de hogere op-
wekkingskosten ten opzichte van de productie van grijze 
energie. De hoogte van de compensatie wordt aldus door de 
markt bepaald.
5.2 Voordelen SDE boven leveranciers- 
verplichting
Bezien vanuit het belang van realisatie van de 14%-doel-
stelling worden in deze paragraaf twee voordelen van de 
SDE boven de leveranciersverplichting benoemd. Ten eer-
ste is een voordeel van de SDE dat de markt vooral onderne-
mersrisico loopt in de ontwikkelfase van een installatie, ter-
wijl dat risico bij de leveranciersverplichting tot en met de 
exploitatiefase in belangrijke mate blijft bestaan. De verkla-
ring daarvoor is dat de overheid bij de leveranciersverplich-
ting andere onderwerpen reguleert dan bij de SDE. Omdat 
deze regulering met de tijd kan en zal veranderen en daar-
mee onzekerheid met zich brengt, kennen de instrumenten 
andere onzekerheden voor ontwikkelaars en financiers. Ik 
licht dat toe.
In het kader van de SDE bestaat, op de (middel)lange ter-
mijn, onzekerheid over bijvoorbeeld de aanwijzing van de 
subsidiabele productiemethoden, de keuze voor een verde-
lingscriterium (zoals loting of first come, first served), en de 
bepaling van de duur en hoogte van de subsidie. Deze on-
derwerpen worden, althans kunnen jaarlijks worden gere-
geld. Daarbij bestaat een grote mate van beleidsvrijheid, 
dat wil zeggen dat de overheid deze onderwerpen kan rege-
len op basis van beleidspolitieke inzichten. De rechter treedt 
slechts marginaal in beoordelingen waarbij de overheid be-
leidsvrijheid heeft. Aldus heeft de overheid een grote mate 
van vrijheid bij de jaarlijkse bepaling van de hoogte van het 
subsidieplafond. Dat brengt jaarlijks onzekerheid met zich, 
hetgeen op gespannen voet staat met het creëren van een 
aantrekkelijk investeringsklimaat. Voordeel ten opzichte van 
de leveranciersverplichting is evenwel dat de hoogte van de 
subsidie direct door de overheid wordt bepaald. Deze hoog-
te wordt vastgelegd in de subsidieverleningbeschikking en 
is mitsdien (in de regel) duidelijk vóór de bouwfase van een 
installatie.70
Bij een leveranciersverplichting dient de overheid de om-
vang van het verplichte aandeel duurzame energie te be-
palen.71 Daarnaast bepaalt de overheid de inhoud van een 
certificaat en het aantal certificaten dat per geproduceer-
de eenheid wordt toegekend (waarbij overigens kan wor-
den gedifferentieerd per techniek). Deze onderwerpen lijken 
zich goed te lenen voor regulering op de middellange ter-
mijn, hetgeen vanuit het belang van een aantrekkelijk inves-
teringsklimaat - ten opzichte van de huidige SDE-praktijk 
- positief moet worden gewaardeerd. Echter, overheidsregu-
lering van deze onderwerpen bepaalt slechts indirect de prijs 
van certificaten, en daarmee slechts indirect de mate waar-
in een producent wordt gecompenseerd voor de hogere op-
wekkingskosten van hernieuwbare energie. De prijs wordt 
namelijk door vraag en aanbod op de markt voor certifica-
ten bepaald. Een producent heeft pas zekerheid daaromtrent 
als hij de certificaten op de markt kan aanbieden, dus na pro-
ductie en invoeding op het net.72
Aldus bestaat bij een leveranciersverplichting ook in de 
bouw- en exploitatiefase onduidelijkheid over de mate van 
compensatie van de hogere opwekkingskosten van her-
nieuwbare energie. Binnen de SDE daarentegen bestaat de 
onzekerheid omtrent de mate van compensatie vooral in de 
ontwikkelfase van een installatie, voorafgaand aan de sub-
sidieverlening. Bijgevolg ligt het ondernemersrisico bij de 
SDE vooral bij de ontwikkelaar, terwijl dat bij de leveran-
ciersverplichting ook bij de producent en de financiers rust. 
Dat zal direct van invloed zijn op de investeringsbereidheid 
in hernieuwbare energie van marktpartijen.
In de tweede plaats kan de SDE ten opzichte van de leveran-
ciersverplichting positief worden gewaardeerd vanuit demo-
cratisch-rechtsstatelijke beginselen als rechtszekerheid en 
proportionaliteit. Deze beginselen hebben een directe rela-
tie met de investeringsbereidheid van marktpartijen. Met be-
trekking tot de rechtszekerheid en de proportionaliteit kan in 
algemene zin worden gesteld dat een systeem van verhan-
delbare rechten vaak relatief ingewikkeld is en daarom on-
duidelijkheden met zich kan brengen.73 Een aandachtspunt 
hierbij is dat een leveranciersverplichting zou moeten diffe-
rentiëren naar de verschillende technieken, om zo te voorko-
men dat een goedkopere techniek profiteert van een relatief 
hoge certificaatwaarde vanwege duurdere technieken. Ech-
ter, een dergelijke differentiatie maakt een systeem van ver-
239, nr. 136 en het Energierapport 2011, p. 27 e.v.
69. Dit zouden garanties van oorsprong kunnen zijn. In de 
eerdergenoemde Kamerbrief blijft dat in het midden.
70. Volledigheidshalve wordt erop gewezen dat pas bij 
vaststelling volledige zekerheid bestaat. De Awb regelt 
evenwel limitatief in welke gevallen een subsidie lager kan 
worden vastgesteld dan verleend.
71. Hiernaast heeft de overheid de mogelijkheid om een 
afkoopsom vast te stellen, die een leverancier moet betalen 
wanneer hij niet aan zijn verplichting voldoet. Voorts zou 
ervoor kunnen worden gekozen om verschillende typen 
certificaten te creëren. Deze en andere onderwerpen die 
de overheid kan reguleren bij een leveranciersverplichting 
blijven verder buiten beschouwing.
72. Zie ook Kamerstukken II 2011/12, 31 239, nr. 136.
73. Zo heb ik dissertatieonderzoek verricht naar de toepassing 
van verhandelbare ontwikkelingsrechten binnen het Ne-
derlandse grondbeleid, hetgeen een alternatief vormt voor 
(baatafroming en) overheidssubsidiëring bij verlieslijdende 
ontwikkelingen als de herontwikkeling van bedrijventer-
reinen of natuurontwikkeling. Dienaangaande heb ik onder 
meer geconcludeerd dat een systeem van verhandelbare 
rechten relatief complex is, zie M.A.M. Dieperink, a.w., 
§ 11.2.2.
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handelbare rechten complexer en daarmee meer rechtsonze-
ker. Bovendien bestaat bij een systeem van verhandelbare 
rechten de kans dat de overheid ingrijpt als het marktme-
chanisme onvoldoende functioneert.74 Dat kan eveneens een 
negatief effect hebben op de investeringsbereidheid. In het 
verlengde hiervan wordt opgemerkt dat de rechtszekerheid 
is gediend bij consistente wetgeving, hetgeen pleit voor ver-
betering van de SDE boven invoering van een leveranciers-
verplichting.75
6. conclusie en afsluiting
In dit artikel is een aantal voorstellen gedaan tot verbetering 
van de huidige SDE-regeling. Enerzijds gaat het om wijzi-
gingen waardoor de economische haalbaarheid van een in-
stallatie beter wordt beoordeeld. Direct voordeel hiervan is 
dat onrealistische aanvragen vóór gunning terzijde worden 
geschoven, waardoor een groter budget voor realistische in-
stallaties resteert. Anderzijds gaat het om verbeteringen om, 
indien subsidie eenmaal is verleend, te kunnen ingrijpen als 
in het bouwproces onvoldoende voortgang wordt gemaakt. 
Onvoldoende voortgang is immers een belangrijke indicatie 
dat een project niet-realistisch is. In dergelijke gevallen zou-
den aanvragen die achteraf bezien onterecht zijn geweigerd, 
alsnog in de gelegenheid kunnen (en moeten) worden ge-
steld om de installatie met SDE-subsidie te realiseren en ex-
ploiteren.
Voordeel van een verbetering van de SDE-regeling boven de 
invoering van een leveranciersverplichting is, onder meer, 
dat marktpartijen en financiers inmiddels ervaring hebben 
met de SDE. Invoering van de leveranciersverplichting be-
helst een complete systeemwijziging, die gepaard zou gaan 
met de nodige onzekerheden of onduidelijkheden. In dit ar-
tikel is verder inzichtelijk gemaakt dat de leveranciersver-
plichting, net als de SDE, beleidsvrijheid voor de overheid 
impliceert en daarmee onzekerheid voor marktpartijen. Bij 
de leveranciersverplichting bestaat die onzekerheid ook nog 
in de exploitatiefase, hetgeen de investeringsbereidheid van 
producenten en financiers negatief beïnvloedt. Bij de SDE 
bestaat vooral in de ontwikkelfase onzekerheid. Als de sub-
sidie eenmaal is verleend, bestaat gedurende de bouw- en 
exploitatiefase grote duidelijkheid omtrent de hoogte en de 
duur daarvan.
74. Een recent voorbeeld van een systeem van verhandelbare 
rechten waarbij het marktmechanisme onvoldoende is ge-
effectueerd, betreft het systeem van NOx-emissierechten. 
Dit systeem wordt per 1 januari 2013 afgeschaft, onder 
meer omdat geen markt is ontstaan, zie Kamerstukken II 
2011/12, 27 664, nr. 79. Het systeem van NOx-emissie-
rechten lijkt op de leveranciersverplichting, in zoverre dat 
in beide systemen het aanbod afhankelijk is van marktpar-
tijen en de overheid slechts (indirect) aan de vraagzijde van 
het marktmechanisme kan ingrijpen.
75. Zie voetnoot 8 omtrent de voorgangers van de SDE.
ER2012_05.indb   9 20-11-2012   12:48:27
